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Het normenstelsel in het gemeenschapsrecht
Prof. mr C.A.J.M. Kortmann*
Volgens de plannen komen op de Intergouvernementele Con­
ferentie ook institutionele vraagstukken aan de orde. Een 
daarvan betreft het normenstelsel en de nonnenhiërarchie in 
het gemeenschapsrecht, een vraagstuk van constitutionele 
aard. Deze bijdrage schetst de huidige stand van zaken en 
bevat enige suggesties voor verbeteringen, dit in aansluiting 
op bestaande stelsels in enige lid-stafen en op voorstellen, 
gedaan in EG-verband.
1. I n l e i d i n g
Vanaf het begin van de oprichting van de Europese G em een­
schap' is er discussie geweest over haar normenstelsel.2 Het 
ging niet alleen om de vraag welk ambt welke regels zouW C. W W
mogen stellen, doch ook om het karakter van die regels, hun
C ' 7 '
wijze van totstandkoming, hun plaats in de normen hiërarchie 
alsook hun benaming.3 Inmiddels bevat het EG-verdrag gro­
tendeels nog het normenstelsel dat dateert van de totstandko­
ming van het Verdrag, zij het dat sindsdien een aantal nieu­
we procedures is ingevoerd, waarvan de codecisie-procedure 
(art. 189B) en de samenwerkingsprocedure (art. 189C) het 
meest in het oog springen. De procedurele zijde van de 
EG-besluiten hangt echter niet noodzakelijk samen met het 
karakter van de besluiten of het type besluiten, meestal wel 
met het te regelen onderwerp. Op het eerste gezicht is betrek­
kelijk duidelijk welke typen besluiten het EG-verdrag kent. 
Zij worden genoemd in artikel 189 dat spreekt van verorde­
ningen. richtlijnen, beschikkingen en aanbevelingen en 
adviezen.4 Het navolgende behandelt slechts besluiten van
-  mogelijk -  regelgevend karakter, dat wil zeggen besluiten 
die voor herhaalde toepassing vatbaar zijn. Het systeem van 
regelgevende besluiten lijkt aldus simpel: er bestaan slechts 
verordeningen en richtlijnen. Nadere beschouwing van het 
EG-verdrag leert echter dat er vele andere besluiten zijn, zoals 
(nadere) regelingen (art. 8B). bepalingen (ter aanvulling: art. 
8E). voorzieningen (art. 41), objectieve criteria (art. 44), uit- 
voeringsverordeningen (art. 48), maatregelen (art. 51 en 
73C), algemeen programma met algemene voorwaarden (art. 
54 en 63), vrijwaringsmaatregelen (art. 73F), gemeenschap­
pelijke regels, voorwaarden, maatregelen en overige diensti­
ge bepalingen (art. 75). harmonisatiemaatregelen (art. 100A), 
dienstige maatregelen (art. 101). passende maatregelen (art. 
103A), definities (art. 104A. 104B), passende bepalingen en 
nadere voorschriften en definities (art. 104C), stimulerings­
maatregelen (art. 126, 128 en 129), specifieke maatregelen 
(art. 129A), richtsnoeren (art. 129C), algemene regels (art. 
130D), toepassingsbesluiten (art. 130E), meerjaren-kader- 
programma en specifieke p rogram m a’s (art. 1301), statuut 
ombudsman en algemene voorwaarden (art. 138E), Regle­
ment van Orde (art. 142, 151, 162), beginselen en regels (art. 
145), statuut en reglement procesvoering HvJEG (art. 188). 
De lijst zou nog aanzienlijk kunnen worden uitgebreid met 
onder meer administratieve richtlijnen en procedureregels. 
Het voorgaande maakt echter reeds duidelijk dat het gemeen­
schapsrecht uit het oogpunt van terminologie inzake de regel­
geving niet uitgesproken helder en consistent is. Daar komtc  w c. r
bij dat de hiërarchische relatie tussen genoemde besluiten niet 
is geregeld en ook niet afhangt van procedurele eisen, aan een 
besluit gesteld: “Les mesures de nature législative et celles de 
nature réglementaire peuvent être adoptées selon une procé­
dure identique. La solennité plus ou moins grande de la procé­
dure d ’adoption d ’un acte ne correspond pas a une place plus 
ou moins élevée ... dans la hiérarchie des normes.”5 Ook moet 
voor ieder besluit afzonderlijk worden nagegaan o f  en jegens 
wie het bindend is, en o f  het een regel dan wel een beschik­
king inhoudt of  kan inhouden. Er is uit juridisch-systematisch 
oogpunt dus wel enige reden tot verbetering en vereenvoudi-
O  i  T l  CT
De complexiteit van het EG-normenstelsel wordt echter niet 
alleen veroorzaakt door de vele typen besluiten, vaak voor­
zien van daarbij behorende eigen procedures van totstandko-
*De auteur is hoogleraar staatsrecht en a lgemene staatsleer aan de Facul­
teit der Rechtsgeleerdheid van de KU Nijmegen.
1. Ik bezig deze uitdrukking verder, al ben ik me ervan bewust dat er nog 
steeds drie gemeenschappen bestaan. Het navolgende betreft slechts het 
EG-verdrag. Gem akshalve gebruik ik ook de term Europese Unie.
2. Zie ook Verklaring nr. 16 van de Annex bij hel Verdrag van M aas­
tricht.
3. Een historisch overzicht verschaft Tara Una Diedrichsen, The calego- 
ries and hierarchy o f  community  acts as rellected in a selection o f  propo- 
sals lor a European Union, in Gerd W inter (ed.), Rcforming the Sources 
and Categories o f  EC legal Acts, Nomos, Baden-Baden. 1996..
4. Zie o.a. Kapteyn-VerLoren van Themaat, Inleiding tot het recht van de 
Europese Gemeenschappen, blz. 195 e.v.. Deventer 1995.
5. Jean-Paul Jacqué, Le labyrinthe décisionnel, Pouvoirs 1994. nr. 69. blz.
29. Zie ook Alan Dashwood, Effectiveness and simplification o f  deci- 
sion-making by the Council, Conference on European Law 1995, T.M.C. 
Asser Instituut, september 1995, nog niet gepubliceerd.
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m in g /’ Ook het onderscheid qua inhoud tussen de algemene 
categorieën van regels, de verordeningen en de richtlijnen, is, 
ondanks de omschrijving daarvan in artikel 189 EG-verdrag. 
vaak moeilijk te maken. Men vindt in verordeningen bepa­
lingen die zich richten tot de lid-staten; in richtlijnen treft men 
voorschriften aan die alleen of  voornamelijk betekenis heb­
ben in hun toepassing op natuurlijke personen of rechtsper­
sonen (niet-overheden). Richtlijnen zijn bovendien veelal zo 
gedetailleerd, al dan niet in een bijlage of annex, dat men zich 
kan afvragen of  zij materieel geen verordeningen zijn.7 
Is het inhoudelijk onderscheid tussen verordeningen, richtlij­
nen en de andere in het Verdrag genoemde besluiten vaak niet 
duidelijk, ook de kwestie welk ambt competent is bepaalde 
besluiten te nemen, is niet systematisch geregeld. Zo kan de 
Raad. al dan niet na advies van of  met medewerking dan wel 
medebeslissing van het Europees Parlement, verordeningen, 
richtlijnen en andere besluiten van regelende aard uitvaardi­
gen. De bevoegdheid daartoe kan berusten op het EG-verdrag 
zelf. De Raad kan echter ook uitvoeringsregels -  verordenin­
gen, richtlijnen en andere besluiten -  vaststellen ter uitvoe­
ring van zijn eigen besluiten, zij het dat het hier moet gaan 
om uitzonderingsgevallen en dat er “omstandig gemotiveerd” 
moet worden.8 De Commissie op haar beurt kan hetzij krach­
tens attributie door het EG-verdrag, hetzij als delegataris of  
executieve verordeningen, richtlijnen en andere regels vast­
stellen, al dan niet met inachtneming van bijzondere proce­
durele vereisten, zoals de comitologie-procedure. Men zie in 
dit verband de artikelen 145 en 155 EG-verdrag.
Zoals gezegd, is er sinds de totstandkoming van het EG-ver­
drag discussie geweest over het normenstelsel van de EG. Er 
zijn diverse voorstellen gedaan om enige orde te brengen in 
de warwinkel van typen besluiten, competente ambten en pro­
cedures. Voordat ik inga op enkele van die voorstellen, waar­
bij slechts (betrekkelijk) recente worden besproken, is het 
dienstig te bezien o f  de constitutionele systemen van enige 
lid-staten van de Europese Unie meer duidelijkheid bieden 
dan het EG-verdrag doet. Daarbij wordt onderscheid gemaakt 
tussen (gedecentraliseerde) eenheidsstaten en federale staten. 
Om de omvang van deze bijdrage te beperken, komen slechts 
Frankrijk, het Verenigd Koninkrijk, Nederland en de Bonds­
republiek Duitsland beknopt aan de orde.1'
2. Norm enstelsels van enige lid-staten
c l  Eenheidsstaten
Eenheidsstaten, al dan niet gedecentraliseerd, binnen de 
Europese Unie zijn (o.a.) Frankrijk, het Verenigd Koninkrijk 
en Nederland.
Afgezien van de Constitutie zelf, kent Frankrijk10 de wet in 
formele zin, de “ loi” , formeel een besluit van het parlement. 
Deze is, na de Constitutie, het “hoogste” besluit. De positie 
van de wet wordt echter gecompliceerd door een aantal fac­
toren. Op de eerste plaats zijn er referendaire wetten. Deze 
kunnen echter wel bij parlementaire wet worden gewijzigd. 
Ten tweede kent het Franse stelsel organieke wetten, die een 
verzwaarde parlementaire procedure kennen. Deze kunnen 
overigens ook bij referendum worden vastgesteld. Ten derde 
is de bevoegdheid van de formele wetgever beperkt. Artikel 
34 Constitutie bepaalt waartoe de formele wetgever com pe­
tent is. De overige onderwerpen laat artikel 37 Constitutie, 
afgezien van speciale grondwettelijke opdrachten aan de wet­
gever, ter regeling over aan de regering (de pouvoir régle­
mentaire autonome). Mede als gevolg van de jurisprudentie 
van de Conseil constitutionnel en de meegaandheid van de 
regering is het “domaine législa tif’ sinds 1958 aanzienlijk uit­
gebreid en de pouvoir réglementaire autonome uitgehold. De 
“ loi” neemt nagenoeg weer de positie in die zij voor 1958 
bezat en die tot op grote hoogte vergelijkbaar is met die van 
de Nederlandse wet.
Naast de wetgever oefent ook de regering regelgevende 
bevoegdheid uit. In het normale geval zijn deze regels 
(décrets, hetzij autonome, hetzij uitvoerende) ondergeschikt 
aan de wet. Krachtens artikel 38 Constitutie kan de wetgever 
de regering echter machtigen ordonnances vast te stellen inza­
ke onderwerpen die behoren tot de bevoegdheid van de wet­
gever in formele zin (genoemd art. 34 Constitutie). Na ratifi­
catie (door middel van de indiening (!) van een wetsontwerp) 
hebben deze ordonnances kracht van wet. Grosso modo kan 
worden gesteld dat in Frankrijk het parlement de hoogste én 
belangrijkste besluiten neemt en moet nemen in de vorm van 
een “ loi” . Alle andere besluiten zijn daaraan ondergeschikt",  
behalve geratificeerde ordonnances. Frankrijk bezit aldus een 
betrekkelijk klassiek stelsel dat aansluit bij de Trias: de wet­
gever regelt door middel van wetten de belangrijke kwesties 
ongeacht de normadressaat12, de regering voert uit, al dan niet 
door middel van regelstelling, eveneens ongeacht de norm­
adressaat.
Zoals bekend, bezit het Verenigd Koninkrijk12a geen constitu­
tie in formele zin, die een normenstelsel en een normenhiër- 
archie construeert. In beginsel kan de wetgever -  regering en 
parlement -  regelen wat hem goeddunkt en hebben zijn 
besluiten alle dezelfde rechtskracht. Welke onderwerpen de 
wetgever zelf regelt en welke hij aan andere ambten overlaat, 
berust voornamelijk op conventies en de politieke voorkeu­
ren van het ogenblik.
Niettemin construeert de Britse doctrine een zekere normen- 
hiërarchie. Deze luidt: Acts o f  Parliament, waarbinnen zijn te 
onderscheiden in volgorde van belangrijkheid: “Public Acts 
of first class constitutional importance”, andere “Public 
Acts” , “hybrid” en “private Acts” , “Personal Acts” , te zamen 
primary legislation geheten. Vervolgens komt de secondary 
legislation: “Orders in Council under Statutory Authority” ,
6. De Commissie  heefl berekend dat er liefst twintig onderscheiden 
besluitvormingsprocedures bestaan. Zie C.Timmermans, General institu- 
tional quesüons; effectiveness and simplilïcation o f  decision-making, in 
Conference on European Law 1995, T.M.C. Asser-Instituut, a.w.; Jean 
Paul Jacqué, a.a.. blz. 23, schrijft daarover: “ ... les procédures com m u- 
nautaires r e s se m b len t ... a ces jungles  de nos romans d ’enfance oü ¡1 fal- 
lait tailler sa voie au coupe-coupe Alan Dashwood, a.w., stelt: ‘T h e  
present collection o f  decision-making procedures ... is in need of radical 
pruning.”
7. Vgl. T. Koopmans. Regulations, directives, measures, in Ole Due, Mar- 
cus Lutter, Jürgen Schwarze (Hrsg.), Festschrift fiir Ulrich Everling, blz. 
691 e.v., Baden-Baden 1995; Valérie Nicolas, Le désordre normatif, Pou- 
voirs 1994, nr. 69, blz. 35 e.v.
8. Zie artikel 145 EG-verdrag en HvJEG, zaak 16/88, Jur. 1989, blz. 3457 
(Com missie  vs. Raad).
9. Ik laat normstelling op het niveau van deelstaten en gedecentraliseer­
de overheidsverbanden buiten beschouwing.
10. Zie o.a. L. Prakke, C.A.J.M. Kortmann (red.). Het staatsrecht van de 
landen der Europese Gemeenschappen, Deventer 1993; Michel Miaille, 
Les sources et catégories des actes juridiques, in Gerd Winter (ed.), a.w. 
I 1. De noodbevoegdheden van de President ex artikel 16 Constitutie blij­
ven buiten beschouwing.
12. De wetgever regelt overigens ook wel detail-zaken.
12a. Zie over hel V.K. als eenheidsstaat L. Prakke, C.A.J.M. Kortmann 
(red.), a.w., blz. 699 e.v., 756 e.v.
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gedelegeerde ministeriële regelingen en tenslotte “Prerogati- 
ve Orders in Council” , die geen vvettelijke grondslag hebben. 
In beginsel berust de hiërarchie voornamelijk op vormvereis­
ten. misschien beter, op de de facto gevolgde procedure: hoe 
zwaarder de procedure, des te hoger de norm. Bijzonder in 
het Britse stelsel is echter dat lagere regelgeving “equal for­
ce of  law” heeft als primary legislation. Dit betekent dat de 
lagere regeling niet aan andere regels van primary legislation 
dan die van de delegerende wet zelf wordt getoetst. Zij kan er 
van afwijken, tenzij zij ultra vires is, dat wil zeggen materieel 
of  procedureel niet binnen de grenzen van de delegatie is 
gebleven. Het komt bovendien regelmatig voor dat de wet­
gever de lagere regelgever met zoveel woorden machtigt pri­
mary legislation te wijzigen of  er van af te wijken. Welke 
zaken door middel van primary legislation dan wel seconda­
ry legislation worden geregeld, hangt, zoals gezegd, af  van 
conventies en de wil van de wetgever. In de praktijk worden 
vele belangrijke zaken overgelaten aan secondary legislation. 
Het Verenigd Koninkrijk bezit aldus een open systeem, waar­
in in de praktijk de Trias nauwelijks zichtbaar is en de wet­
gever zelf beslist welke normen hij stelt en jegens wie deze 
gelden.
Het Nederlandse stelsel doet. ondanks het bestaan van een 
geschreven Grondwet, sterk aan het Britse denken. Afgezien 
van de Grondwet en het Statuut, is de wet -  een besluit van 
regering en Staten-Generaal -  de hoogste regeling. De overi­
ge regels moeten, althans om extern te kunnen werken, een 
grondslag hebben in de wet. De zelfstandige algemene maat­
regel van bestuur (art. 89. eerste lid, Gw) vormt hierop een 
uitzondering, maar deze is in de praktijk nagenoeg zonder 
betekenis. Evenals in het Britse systeem bepaalt de wetgever 
zelf jegens wie de wetten gelden en wanneer en in hoeverre 
hij delegeert. Duidelijke afwijkingen van het Britse systeem 
zijn echter dat de Grondwet in een aantal gevallen delegatie 
verbiedt, zoals bij een aantal grondrechten, en de wetgever 
opdraagt bepaalde zaken te regelen. In dit opzicht lijkt het 
Nederlandse stelsel op het Franse. Ook is de Trias, evenals in 
Frankrijk, tot op zekere hoogte zichtbaar: de wetgever moet 
de belangrijke kwesties regelen of  regelt deze. de lagere regel­
geving is uitvoering, ook al kan die uitvoering van grote bete­
kenis zijn.13
b. Federale staten
In federale staten is het normensysteem zowel juridisch als in 
de praktijk gecompliceerder dan in eenheidsstaten. De 
belangrijkste oorzaak daarvan is de verdeling van regelge­
vende bevoegdheden over enerzijds de ambten van de bond. 
de federatie, anderzijds die van de samenstellende delen 
ervan, de deelstaten (“Länder” , “gewesten” , “states” en tot op 
zekere hoogte, in Spanje, “comunidades autónomas” ). Hier­
na beperk ik mij tot de Bondsrepubliek DuitslandIJ, daar deze 
reeds lang een federale staat binnen de Europese Unie is. Bel­
gië zou ook besproken kunnen worden, doch zijn federale 
stelsel is van zo recente datum en voor buitenstaanders zo 
gecompliceerd, dat beschrijving ervan beter door anderen kan 
geschieden.
Zoals nog zal blijken, heeft de federale structuur van de 
Bondsrepubliek gevolgen voor de competentie van de bonds- 
wetgever -  de Bundestag, dan wel de Bundestag en de Bun- 
desrat -  en de andere ambten die eventueel regelgevende 
bevoegdheden kunnen uitoefenen. Laat men echter het fede­
rale karakter buiten beschouwing, dan blijkt dat op bondsni-
veau het normenstelsel sterk overeenkomt met het Neder­
landse: de wet is na het Grundgesetz het hoogste besluit, in 
een aantal gevallen mag alleen de wetgever bepaalde onder­
werpen regelen, in andere moet hij regelend optreden en voor 
het overige is hij vrij regelingen te maken op de terreinen die 
de grondwet hem toewijst (zie hierna). Artikel 80 Grundge­
setz biedt een grondslag voor delegatie van regelgevende 
bevoegdheid, o.a. aan dc bondsregering of  een bondsminister 
(de zogeheten Rechtsverordnung15). Daarbij is de wetgever 
bevoegd te bepalen dat de Rechtsverordnung de wet mag wij­
zigen of  aanvullen. Zelfstandige, extern werkende regelge­
vende bevoegdheid bezit de executieve niet, een enkele onbe­
langrijke uitzondering daargelaten. Aldus is ook hier het 
Trias-principe zichtbaar.
Dit eenvoudige stelsel wordt echter aanmerkelijk gecompli­
ceerd door de federale structuur van de Bondsrepubliek. In 
verband met de afbakening van de wetgevende bevoegdheid 
van de bondswetgever en de wetgevers van de Länder kent dec  o
Duitse grondwet “ausschliessliche Gesetzgebung” (alleen de 
bondswetgever is bevoegd16), “konkurrierende Gesetzge­
bung” (de landswetgever is bevoegd, zolang de bondswetge­
ver niet optreedt) en “Rahmengesetzgebung” (de bondswet­
gever is bevoegd voor de gehele bond, maar moet nadere 
regelgeving opdragen aan de wetgever van de Länder17). Voor 
het overige zijn de landswetgevers bevoegd. In de praktijk 
blijkt het stelsel gecompliceerd en is het centralistisch uitge­
legd. Artikel 31 GG tenslotte bepaalt dat bondsrecht gaat 
boven landsrecht.
Uit voorgaande beknopte bespreking van het normenstelsel 
van een aantal lid-staten van de Europese Unie kan een aan­
tal algemene conclusies worden getrokken: a) afgezien van 
de grondwet, is de wet het hoogste besluit; b) een aantal 
onderwerpen mag slechts bij wet worden geregeld; c) in twee 
landen is de competentie van de wetgever grondwettelijk uit­
drukkelijk beperkt via een enumeratiestelsel: in Frankrijk in 
relatie tot de regering, in Duitsland in relatie tot de Länder; 
d) de “belangrijke kwesties” moeten in de wet worden gere­
geld o f  worden in de praktijk (meestal) in de wet geregeld; e) 
de wet kan zich richten tot (rechts)personen en tot overheids­
ambten en kan intern en extern werkend zijn (de normadres- 
saat); f) extern werkende regelgevende bevoegdheden van de 
executieve berusten, algezien van Frankrijk, steeds op de wet; 
g) de wet wordt vastgesteld door het parlement (door één 
kamer of  door beide), dan wel door het parlement en de rege­
ring gezamenlijk: h) sommige staten kennen één wetsproce- 
du re lx, andere diverse wetsprocedures14; i) het aantal termen 
voor besluiten van regelgevende karakter is betrekkelijk
13. Bij de voorgaande landen zij aangetekend dat intern werkende beslui­
ten. zoals reglementen van orde en instructies aan ambtenaren, veelal geen 
grondslag in de (grond)wet hoeven te hebben.
14. Zie L. Prakke. C.A.J.M. Kortmann (red.), a.w.; Karl-Heinz Ladeur. 
Sources o f  Law and Hierarchy o f  Laws -  Germany, in Gerd Winter, a.w.
15. Deze behoeven vaak instemming van de Bondsraad.
16. Dit sluit echter niet uil dat de bondswetgever uitdrukkelijk regelge­
vende bevoegdheid aan de wetgevers van de Länder delegeert (artikel 71 
GG).
17. Ook een Rahmengesetz kan rechtstreeks toepasselijke bepalingen 
bevatten.
18. Bijvoorbeeld Nederland. Ik zie daarbij a f  van een enkel bijzonder 
geval waarin een gekwalificeerde meerderheid is vereist.
19. Frankrijk en Duitsland krachtens de grondwet, het Verenigd Konink­
rijk krachtens conventie.
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beperkt; j) afgezien van het Verenigd Koninkrijk, is de Trias 
zichtbaar in de verdeling van regelgevende bevoegdheden; k) 
de wet komt ‘democratisch’ tot stand.
3. Enige voorstellen voor een normenstelsel in de 
Europese Unie
a. Het ontwerp-verdrag tot oprichting van de Europese 
Unie (1984)20
Titel II (art. 34 e.v.) van het derde deel van dit ontwerp-ver­
drag bevat bepalingen inzake de rechtshandelingen van de 
Unie. Het ontwerp bezigt de termen organieke wet, wet, ver­
ordening en beschikking.21 Volgens artikel 34. eerste lid, stelt 
de wet de regels vast die van toepassing zijn op het gemeen­
schappelijk optreden. Artikel 10 van het ontwerp geeft aan 
wat dit inhoudt. Artikel 34, eerste lid, stelt vervolgens dat de 
wet zich waar mogelijk beperkt tot de vaststelling van de 
grondbeginselen van het gemeenschappelijk optreden en de 
nadere toepassing overlaat aan de met de uitvoering ervan 
belaste autoriteiten van de Unie of  de lid-staten. Dit betekent 
dat de wet zowel de functie van de verordening als van de 
richtlijn kan hebben. Belangrijk is dat, deels anders dan onder 
het huidige recht, de keuze voor de ene o f  andere functie ter 
discretie van de wetgever staat. Blijkens artikel 40 van het 
ontwerp-verdrag stelt de Commissie  de verordeningen vast 
die nodig zijn voor de uitvoering van de wet op de daar voor­
geschreven wijze. Daarmee is de term verordening gereser­
veerd voor uitvoeringsbesluiten, ongeacht de vraag of  zij bur­
gers (de huidige verordening) dan wel slechts de lid-staten (de 
huidige richtlijn) binden. Uit de tekst van het ontwerp blijkt 
niet welke de verhouding is tussen de uitvoeringsbevoegd­
heid van de Commissie en die van de lid-staten. Aan te nemen 
is echter dat de Commissie bevoegd is, tenzij de wet met 
zoveel woorden de lid-staten met de uitvoering belast22, al dan 
niet met gehele uitsluiting van de Commissie. De wet is, afge­
zien van het Verdrag zelf, de hoogste norm binnen de Euro­
pese Unie. Zij prevaleert, evenals het overige recht van de 
Unie, boven het recht van de lid-staten (art. 42).
Een specifieke categorie wetten vormen de organieke wetten. 
Deze moeten volgens artikel 34, tweede lid, de organisatie en 
de werking van de instellingen regelen, alsmede andere in het 
Verdrag uitdrukkelijk genoemde onderwerpen. De wetge­
vende macht komt volgens artikel 36 van het ontwerp-ver­
drag toe aan de Raad en het Parlement gezamenlijk, “met 
actieve deelneming van de Commissie” . De artikelen 37 en 
38 regelen vervolgens de wetsprocedure, inclusief die van 
organieke wetten, waaronder het recht van initiatief en van 
amendement.
b. Het rapport-Bourlanges23
Op 4 april 1991 verscheen het rapport van de Commissie insti­
tutionele zaken over de aard van de gemeenschapsbesluiten, 
genoemd naar de rapporteur, J.-L. Bourlanges. Het rapport 
concentreert zich op de verhouding tussen de wetgevende 
macht en de uitvoerende macht enerzijds en die tussen de 
(huidige) verordening en (huidige) richtlijn anderzijds. Op 
beide punten acht het rapport de bestaande situatie onbevre­
digend: de Raad en het Europees Parlement moeten vaak 
(gezamenlijk) besluiten, ongeacht de aard en inhoud van het 
besluit; de richtlijn is inhoudelijk veelal een verordening. Om 
deze problemen te ondervangen wordt een wijziging van arti­
kel 189 EG-verdrag voorgesteld. Volgens deze bepaling stelt 
het wetgevend ambt van de Gemeenschap op initiatief van de 
Commissie kaderwetten en gewone wetten vast, die de grond­
beginselen, de algemene richtsnoeren en de essentiële ele­
menten van de uitvoeringsbesluiten vastleggen. De kaderwet 
bindt, zoals de richtlijn, de lid-staten inzake het te bereiken 
doel, laat hen echter vrij in de keuze en de vorm van de mid­
delen. Zij is verbindend in al haar onderdelen. Bepalingen van 
een kaderwet die een onvoorwaardelijke inhoud hebben, dat 
wil zeggen geen uitvoering behoeven, zijn echter rechtstreeks 
toepasselijk. De gewone wetten vervangen in het rapport de 
huidige verordeningen, althans voorzover de communautaire 
wetgever van oordeel is, dat deze “de nature législative” zijn. 
Anders dan in het besproken ontwerp-verdrag bezit de C om ­
missie slechts regelgevende bevoegdheden voorzover een 
kaderwet of  een gewone wet die toekent. De (kader)wet moet 
het doel en de reikwijdte ervan bepalen. Deze uitvoeringsre­
gelingen heten actes réglementaires. De actes réglementaires 
kunnen op hun beurt het karakter van een kaderreglement of 
van een rechtstreeks toepasselijk reglement hebben. Het eer­
ste geval moet echter uitzondering blijven. De genoemde wet­
ten moeten volgens het rapport worden vastgesteld volgens 
een codecisie-procedure.
Met inachtneming van het voorgaande, komt het rapport erop 
neer dat de richtlijn in het EG-verdrag wordt vervangen door 
een kaderwet en eventueel een kaderreglement en dat de ver­
ordening wordt vervangen door een wet of  reglement.
c. De eerste bijdragen van de Commissie tot de 
Intergouvernementele Conferentie “Politieke Unie"24
Anders dan in de twee bovengenoemde voorstellen het geval 
is, gaan de voorstellen van de Commissie uit van slechts één 
type wet, die, afgezien van het Verdrag, de hoogste norm is. 
Er is geen sprake van organieke wetten of kaderwetten. De 
wet, tot stand te brengen volgens de codecisie-procedure, zou
-  conform het rapport-Bourlanges -  de grondbeginselen, de 
algemene richtsnoeren en de hoofdelementen van de uitvoe­
ringsbesluiten vastleggen. De Commissie  voegt daar echter 
aan toe de vaststelling van de rechten en verplichtingen van 
particulieren en ondernemingen (etc.). De wet is rechtstreeks 
toepasselijk, voorzover zij geen implementatie behoeft. De 
uitvoering van de wet kan geheel of  gedeeltelijk worden opge­
dragen aan de lid-staten. Doet de wet dit niet, dan bezit de 
Commissie onvoorwaardelijk de bevoegdheid uitvoerings- 
verordeningen en administratieve uitvoeringsbepalingen 
daarvan vast te stellen (ontwerp-art. 155 EG-verdrag). Afge­
zien van het verschijnsel van organieke wetten, doen de voor­
stellen van de Commissie sterk denken aan het besproken ont­
werp-verdrag van 1984: de gewenste inhoud van de wet wordt 
globaal aangeduid en deze kan zowel het karakter van een 
(huidige) verordening als van een (huidige) richtlijn hebben; 
de uitvoeringsbevoegdheden van de Commissie luiden alge­
meen en zijn niet afhankelijk van een specifieke delegatie, 
zoals in het rapport-Bourlanges het geval is.
20. PE 88/842/Def.
21. De beschikking blijft buiten beschouwing. Het ontwerp-verdrag 
bezigt op andere plaatsen toch nog woorden als maatregelen. Het ontwerp 
maakt niet duidelijk in welke vorm deze moeten worden genomen en welk 
het rechtsgevolg is.
22. Zie Tara Una Dicdrichsen, a.w.
23. PE 146.387/Def.
24. SEC ( 9 1) 500, EG-bull., Supplement 2/91, blz. 117 e.v.
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d. Het rapport-Herman; Verslag van de Commissie institu­
tionele zaken over de Grondwet van de Europese Unie2'
Hoofdstuk 2 van de ontwerp-Grondwet van de Europese Unie 
is getiteld: wetgevende functie. Het ontwerp onderscheidt in 
eerste aanleg drie typen wetten: constitutionele wetten ter wij­
ziging of  aanvulling van de Grondwet2h, organieke wetten, die 
met name de samenstelling, de taken o f  activiteiten van de 
instellingen van de Unie regelen, en gewone wetten. Voor elk 
van deze drie typen geldt een afzonderlijke procedure, verlo­
pend van zwaarder naar lichter en daarmee een onderlinge 
hiërarchie aanduidend.
De gewone wetten kunnen volgens ontwerp-artikel 31, vier­
de lid, de vorm (?. C.K.) aannemen van kaderwetten, wanneer 
zij uitsluitend27 algemene beginselen aangeven ten aanzien 
van de betrokken materie, voor de lid-staten en andere auto­
riteiten de verplichting inhouden tot het nemen van maatre­
gelen en de nationale autoriteiten en de autoriteiten van de 
Unie belasten met de tenuitvoerlegging. Aldus worden in fei­
te vier typen wetten geïntroduceerd, zij het dat de kaderwet 
de procedure van de gewone wet volgt.
Opvallend in het ontwerp is de uitdrukkelijk vermelde moge­
lijkheid bij organieke wet de Commissie onder voorwaarden 
te belasten met de uitvaardiging van “wetsteksten" die kun­
nen derogeren aan gewone wetten o f  die deze kunnen wijzi­
gen. Wellicht is aldus zelfs sprake van een vijfde type wet 
(ontwerp-art. 33).
Volgens ontwerp-artikel 34, eerste lid, leggen de lid-staten de 
wetten ten uitvoer. Het tweede lid attribueert de Commissie 
echter tevens een algemene reglementerende bevoegdheid ter 
uitvoering. Tevens kan een wet de Raad uitvoerende regle­
menterende bevoegdheid verlenen. Deze uitvoeringsregelen 
bezitten geen door de ontwerp-Grondwet vastgelegde naam. 
Ook hun inhoud (richtlijn of  verordening) staat niet vast. Het 
is evenmin duidelijk hoe de algemene uitvoeringsbevoegd­
heden van de lid-staten en die van de Commissie zich tot 
elkaar verhouden. In het voorstel van de Commissie  is dit wel 
het geval.
4. Beoordeling
Hoewel de Europese Unie niet beschouwd kan worden als een 
staat in de klassieke betekenis, is haar rechtsorde volgens het 
Hof van Justitie wel een constitutionele ordening. Zij bezit 
trekken van een -  federale -  staat. Met dit voor ogen is het 
niet al te gewaagd de voorstellen voor een herordening van 
het regelbestand die de laatste jaren in de Unie zijn gedaan te 
toetsen aan een aantal algemene kenmerken van de normen­
stelsels van een aantal lid-staten. Deze zijn aan het slot van 
paragraaf 2 onder a t/m k vermeld en komen nu opnieuw aan 
de orde. W aar hierna sprake is van de in paragraaf 3 bespro­
ken voorstellen, wordt in het algemeen gesproken van 
“Unie-voorstellen” .
a. Hoogste besluit
Alle Unie-voorstellen gaan uit van de wet als hoogste besluit 
onder het Verdrag. Dit spoort met de constituties van de 
lid-staten en kan binnen de Unie worden nagevolgd, mits de 
totstandkomingsprocedure van de Unie-wet voldoende 
democratische aspecten bezit (zie hierna onder k). Dit is in de 
vier besproken voorstellen het geval.
b. Regeling slechts bij wet
In geen van de besproken Unie-voorstellen wordt uitdrukke­
lijk een blokkade opgeworpen tegen delegatie door de wet. 
Behalve in het Verenigd Koninkrijk is dit in de besproken 
lid-staten wel het geval. Bij invoering van een Unie-wet ware 
aandacht te schenken aan deze problematiek.2S Onder andere 
op het terrein van de grondrechten en andere zwaarwegende 
belangen van burgers (en lid-staten) zouden specifieke ver­
dragsartikelen de Unie-wetgever moeten verbieden te dele­
geren aan de Commissie (of eventueel de Raad). Aldus wordt 
hel medebeslissingsrecht van het Europees Parlement en, via 
de Raad, dat van de lid-staten gewaarborgd.
c. Beperking competentie wetgever
Sterker nog dan het geval is in de Bondsrepubliek en Frank­
rijk, is de Unie-wetgever een “ législateur d 'attr ibution” . Hij 
is slechts bevoegd op grond van specifieke verdragsbepalin­
gen. Dit zal voorlopig ook wel zo blijven. In de relatie lot de 
lid-staten rijst echter het vraagstuk van hun autonomie.29 In 
geen van de Unie-voorstellen, ook niet in die welke een onder­
scheid maken tussen gewone wetten en kaderwetten, is gega­
randeerd dat de wetgever van de Unie niet nodeloos regule­
rend optreedt. Ook inzake die voorstellen, waarin de inhoud 
van de (kader)wet globaal wordt omschreven, is veel discus­
sie mogelijk over wat “grondbeginselen" en “algemene richt­
snoeren” etc. zijn. De discussie over de “principes fonda- 
mentaux” van artikel 34 van de Franse Constitutie biedt 
daarvoor voldoende bewijs.
Men kan zich dan ook afvragen of  het zin heeft onderscheid 
te maken tussen kaderwetten en andere wetten, zeker als -  wat 
in de voorstellen het geval is -  kaderwetten ook rechtstreeks 
toepasselijke bepalingen kunnen bevatten. Verder dan een 
proportionaliteitstoetsing komt men -  hoe de wet ook moge 
heten -  waarschijnlijk niet.
Het onderscheid tussen beide typen wetten heeft naar mijn 
oordeel eerst dan zin, indien uitdrukkelijk wordt bepaald dat 
kaderwetten zich uitsluitend mogen richten tot de lid-staten, 
en dat particulieren er nimmer door gebonden kunnen wor­
den. Het EG-Verdrag moet dan tevens aangeven, wanneer 
alleen een kaderwet mag worden vastgesteld. Er kan dan 
eventueel worden voorzien in een verwaarlozingsregeling a 
la die van de Provinciewet en de Gemeentewet. Men zie in dit 
verband ook de slotzin van artikel 31, vierde lid, van de ont- 
werp-Grondwet van de Europese Unie, volgens welk in de 
wet bepalingen kunnen worden opgenomen die van toepas­
sing zijn, wanneer lid-staten nalaten kaderwetten ten uitvoer 
te leggen.
d. Regeling van "belangrijke kwesties”
Dit thema komt deels overeen met dat onder b. In drie van de 
vier genoemde lid-staten mag alleen de wetgever zelf bepaal­
de zaken regelen (zonder mogelijkheid van delegatie); ande-
25. PE 203.601/Del'.
26. Deze blijven verder buiten beschouwing.
27. De vraag is o f  hierover niet vele (vruchteloze) debatten kunnen ont­
staan.
28. Er is overigens jurisprudentie  voorhanden, krachtens welke blan- 
co-delegatie ongeoorloofd is. Zie HvJEG, zaak 25/70, Jur. 1970, blz. I 161 
(Köster) en HvJEG, zaak 230/78, Jur. 1979, blz. 2749 (Eridania).
29 .Ik bezig deze term liever dan subsidiariteit.
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re móet hij regelen, al dan niet met de mogelijkheid van dele­
gatie. Daarnaast nemen de nationale wetgevers bepaalde 
onderwerpen op eigen initiatief ter hand. Uit de Unie-voor­
stellen blijkt dat men onderscheid wil maken tussen een ech­
te wetgevende taak en een uitvoerende taak. De voorstellen 
bieden echter geen van alle een duidelijke waarborg dat in 
bepaalde zaken slechts de wetgever mag optreden (de dele- 
gatieproblematiek), noch dat hij zich afzijdig houdt van de 
regeling van details. Dit laatste is, afgezien van Frankrijk tot 
op zekere hoogte, echter ook niet het geval in de besproken 
lid-staten. Tegen regeling door de wetgever van detail-kwes- 
ties is, ook blijkens de ervaringen in Frankrijk, nauwelijks 
kruid gewassen. Zoals reeds is opgemerkt, is echter wel iets 
te doen aan ongewenste delegatie aan de Commissie (of 
Raad). Dit zal waarschijnlijk per verdragsbepaling moeten 
worden geregeld, zoals ook de Duitse en Nederlandse grond­
wet dit doen.
e. De normadressciat
De problematiek van de normadressaat kan in twee 
sub-vraagstukken worden onderscheiden:
-  richt de norm zich enkel tot de lid-staten (de klassieke richt­
lijn)?
-  richt de norm zich enkel tot ambten (overheden)?
In de besproken nationale stelsels kan de wet zich tot een ieder 
richten, met Duitsland tot op zekere hoogte als uitzondering 
(de raamwet): zowel natuurlijke personen als rechtspersonen, 
alsook overheidsambten kunnen adressaat van de norm zijn. 
Binnen de Europese Unie speelt de kwestie van de adressaat 
een cruciale rol. Immers de richtlijn is oorspronkelijk slechts 
bedoeld om de lid-staten te binden. Hier hoeft niet te worden 
uiteengezet dat enerzijds de richtlijn -  mede op grond van 
jurisprudentie van het H of  van Justitie -  is “gedegenereerd” , 
zowel door de gedetailleerdheid als door de mogelijkheid van 
rechtstreekse toepassing, anderzijds bepalingen van EG-ver- 
ordeningen zich ook nogal eens richten tot de lid-staten en 
evenals de richtlijn uitvoering behoeven. Tenzij men, zoals 
hiervoor is opgemerkt inzake de kaderwet, uitdrukkelijk 
voorschrijft dat een kaderwet uitsluitend de lid-staten kan bin­
den, zal de Unie-wet zich, ongeacht haar naam, tot een ieder 
kunnen richten.
De tweede vraag valt in drie sub-vragen uiteen:
-  richt de norm zich enkel tot ambten van de Unie?
-  richt de norm zich mede tot de lid-staten?
-  richt de norm zich enkel tot de lid-staten?
Voor bepaalde normen die zich enkel richten tot ambten van 
de Unie introduceren sommige Unie-voorstellen de organie­
ke wet. Zij is te beschouwen als een soort sub-Grondwet, ter 
ontlasting van de basisconstitutie. De vraag is o f  er veel 
behoefte is aan een dergelijke speciale wet. De noordelijke 
lid-staten van de Europese Unie kennen het verschijnsel in 
ieder geval niet; het is een “latijnse” constructie. Ik kom er 
nog op terug.
Veel lastiger is de vraag o f  aan een wet enkel uitvoering mag 
worden gegeven door een ambt van de Europese Unie, enkel 
door een lid-staat, dan wel door beide. Hiervoor is gebleken 
dat drie van de vier besproken Unie-voorstellen niet duidelijk 
zijn inzake de vraag wie tot uitvoering bevoegd dan wel ver­
plicht is. De problematiek speelt vooral in die voorstellen, 
waar zowel de lid-staten als de Commissie in algemene zin 
worden aangeduid als uitvoerders van de Unie-wet. Naar het 
voorkomt, kan dit vraagstuk slechts duidelijk worden opge­
lost, indien iedere afzonderlijke wet aangeeft wie met de uit­
voering (door middel van regelgeving) ervan is belast. De 
Unie-wetgever zou terzake een voorbeeld kunnen nemen aan 
Nederlandse wetten die met zoveel woorden nadere regel­
stelling verlangen bij algemene maatregel van bestuur of  bij 
ministeriële regeling, dan wel bij provinciale of  gemeentelij­
ke verordening. Het rapport-Bourlanges gaat in deze richting.
ƒ  De grondslag van uitvoeringsregelgeving
In de nationale rechtsstelsels zijn grosso modo twee grond­
slagen voor uitvoeringsregelgeving te onderscheiden. Vol­
gens de Franse constitutie bezit de regering -  naast de auto­
nome reglementerende bevoegdheid -  een algemene 
grondwettelijk bevoegdheid wetten door middel van decreten 
(règlements d ’application) uit te voeren, hetgeen spoort met 
de sterke positie die de Franse constitutie de regering verleent. 
In stelsels als het Nederlandse, Engelse en Duitse behoeft 
nadere regelgeving door de uitvoerende macht een grondslag 
in een -  afzonderlijke -  wet. Men spreekt daar liever van 
regelgeving op grondslag van delegatie dan van uitvoerings- 
voorschriften. Beide stelsels vindt men terug in de Unie-voor- 
stellen. Drie ervan kiezen voor het Franse stelsel, het rapport 
Bourlanges voor het Nederlandse c.s.. Nu ligt in het rechts­
stelsel van de Unie de zaak extra gecompliceerd, omdat ook 
de lid-staten met de uitvoering van Unie-wetten (kunnen) zijn 
belast. De vraag is dan hoe beide uitvoeringsbevoegdheden 
zich tot elkaar verhouden. Zoals reeds is opgemerkt onder e, 
lijkt het duidelijkste en eenvoudigste stelsel dat de Unie-wet 
met zoveel woorden aangeeft aan wie zij uitvoeringsbe­
voegdheden toekent.30 Dit kunnen enkel de lid-staten zijn, 
enkel de Commissie (of de Raad) dan wel beide.
g. Het bevoegde ambt
In de besproken nationale rechtsstelsels wordt de wet vastge­
steld door het parlement of  door de regering en het parlement 
te zamen. De Unie-voorstellen gaan alle uit van een codeci­
sie-procedure, soms met een versterkte meerderheid bij bij­
zondere typen wetten, zoals organieke wetten. Het past in 
deze bijdrage niet de bestaande procedure te analyseren. Wel 
zij opgemerkt dat de codecisie-procedure vereenvoudigd 
moet worden, onder handhaving van het initiatief van de 
Commissie. Men zou de “derde lezing” kunnen schrappen. 
Hoe dat ook zij, een winstpunt van alle Unie-voorstellen is 
dat zij de bestaande warboel van onderscheiden regelgeven­
de procedures opruimen.
Wel verdient aandacht de vraag of  ook op andere wijze dan 
via de codecisie-procedure besluiten met kracht van wet kun­
nen worden vastgesteld. Reeds is vermeld dat volgens artikel 
38 van de Franse constitutie de wet de regering kan machti­
gen ordonnances vast te stellen inzake onderwerpen die beho­
ren tot de competentie van de wetgever. In de overige bespro­
ken landen bestaat -  zij het via een andere juridische techniek
-  ook de mogelijkheid dat de wetgever de executieve mach­
tigt de wet te wijzigen of  aan te vullen, dit echter slechts als 
er geen verbod van delegatie bestaat. Naar het mij voorkomt 
stuiten deze mogelijkheden niet op overwegende bezwaren. 
Dit standpunt is ook vervat in het reeds besproken artikel 33 
van de ontwerp-Grondwet van de Europese Unie.
30. Aldus ook Gcrd Winter, a.w.
S E W 4 ( I 9 % )  APRIL
121
/?. Een o f  meer wetsprocedures?
Het bestaan van meer dan een wetsprocedure in een bepaal­
de nationale staat kan diverse gronden hebben. Een ervan is 
de gelaagdheid van het constitutionele recht, bestaande uit de 
constitutie zelf en organieke regelingen. Een voorbeeld daar-Cr ^
van is Frankrijk. Een tweede is het bestaan van een tweeka­
merstelsel. Zo bezitten in Frankrijk en Duitsland de Sénat 
respectievelijk de Bundesrat bij bepaalde speciale wetten 
meer bevoegdheden dan bij de gewone wet in formele zin, 
waarbij hij hetzij niet meebesluit (Duitsland), hetzij over­
stemd kan worden door de rechtstreeks gekozen kamer 
(Frankrijk). Een derde reden kan het bestaan van een refe­
rendum zijn (Frankrijk).
De kwestie van het referendum en van een tweekamerstelsel 
speelt binnen de Unie (vooralsnog) niet. Wel wordt in diver­
se Unie-voorstellen de organieke wet opgevoerd. Naar mijn 
oordeel hoeft daartegen geen overwegend bezwaar te bestaan.
C  C  w
Wel is het dan echter zaak de onderwerpen die bij organieke 
wet moeten worden geregeld nauwkeurig aan te geven, omdat 
er anders oeverloze debatten kunnen ontstaan over de vraag: 
organieke wet o f  gewone wet? In dit opzicht is artikel 3 1 van 
de ontwerp-Grondwet van de Europese Unie minder geluk­
kig. Het artikel zou mijns inziens moeten volstaan met een 
procedurele aanduiding van de organieke wet en vervolgens 
zou in de Unie-Grondwet o f  het EG-verdrag moeten worden 
aangegeven welke onderwerpen bij organieke wet moeten 
worden geregeld. Zo een stelsel is vervat in de Franse consti­
tutie. Een tw'eede vraag inzake de organieke wet is o f  dezeO  i-
mag delegeren, een kwestie die in de Unie-voorstellen niet 
aan de orde komt. Zie ik het wel. dan zou delegatie uitgeslo­
ten moeten zijn. De organieke wet is immers een onderdeel 
van de constitutionele ordening. Regeling daarvan dient niet 
door anderen dan de wetgever zelf te geschieden.
Ook inzake de uitvoeringsregelgeving kent het huidige 
gemeenschapsrecht een bont palet van procedures31, waarvan 
de comitologie het meest in het oog springt. De nadelen van 
dit type besluitvorming komen voor een deel overeen met die 
van de “delegatie onder voorbehoud" in het Nederlandse 
recht.32 De Aanwijzingen voor de regelgeving schrijven op 
dit punt dan ook terughoudendheid voor.33 Er wordt her en 
der gepleit voor afschaffing o f  aanzienlijke beperking van de 
huidige vormen van comitologie.34 Zij vertragen de totstand­
koming van uitvoeringsregels en scheppen onduidelijkheid 
inzake de vraag op welk ambt de verantwoordelijkheid voor 
totstandkoming en de inhoud van de besluiten rust. Tizzano 
stelt zelfs: “as a result of  the tortuous and irrational so-called 
comitology system, it (de huidige situatie, C.K.) even insti- 
tutionalizes the compression of its (de Commissie, C.K.) exe- 
cutive role” .35 Eliminatie of aanmerkelijke beperking van de 
comitologie lijkt gewenst, hoewel bij de huidige stand van 
zaken diverse lid-staten daartegen bezwaren zullen koesteren. 
In dat geval kunnen afzonderlijke wetten eventueel bijzonde­
re procedurele eisen inzake door de Commissie te nemen uit­
voeringsbesluiten stellen, zoals in de Bondsrepubliek de wet 
kan voorschrijven dat bepaalde Rechtsverordnungen de 
instemming van de Bundesrat behoeven.
/. De terminologie
Zoals wij hebben gezien, is de bestaande terminologie van 
het EG-verdrag inzake het verschijnsel “regel" onvast en 
chaotisch, dit in tegenstelling tot die in de besproken lid-sta­
ten. Uit het oogpunt van de terminologie zijn alle bespro­
ken Unie-voorstellen een verbetering, zij het dat het 
rapport-Bourlanges de zaak ingewikkeld maakt door te spre­
ken van kaderwetten en wetten, alsmede van kaderreglemen- 
ten en reglementen. Mijn voorkeur gaat uit naar een stelsel, 
waarin slechts sprake is van (organieke) wetten en van regle­
menten (of decreten), wat ook hel meest aansluit bij de 
besproken nationale rechtsstelsels. Het begrip kaderwet heeft, 
zoals gezegd, mijns inziens slechts zin, indien wordt voorge­
schreven dat deze zich uitsluitend kan richten tot de lid-sta­
ten. Hierbij zij aangetekend dat het aanbeveling verdient de 
“wet" zodanig aan te duiden dat zij zich onderscheidt van de 
nationale wet. Dit voorkomt verwarring en levert minder 
gevoeligheden op in landen zoals Frankrijk. Te denken ware 
aan de term “Unie-wet" o f  “wetgevend besluit" (acte législa- 
tif).
/. De Trias
De besproken nationale rechtsstelsels vertonen alle, afgezien 
van het Verenigd Koninkrijk, trekken van de Trias. In het hui­
dige EG-verdrag is deze ver te zoeken. De Raad is wetgever
W Cr W
en kan uitvoerder zijn. de Commissie is naast uitvoerder ook 
wetgever, het Europees Parlement treedt bij veel wetgevende 
besluiten niet als medewetgever op. In de Unie-voorstellen 
komt de Trias wat duidelijker tot uitdrukking: de wetgeving 
geschiedt volgens de codecisie-procedure. de bevoegdheid tot 
vaststelling van uitvoeringsregelingen berust bij de Com m is­
sie. hetzij op grond van een algemene bepaling, hetzij op 
grond van een specifieke wet. Het Trias-principe wordt ech­
ter verzwakt, indien de wetgever kan besluiten de Raad uit- 
voeringsvoorschriften vast te doen stellen, o f  indien de Raad 
en het Europees Parlement bevoegd zijn een uitvoeringsre­
geling aan zich te trekken, constructies waarop men in enige 
Unie-voorstellen stuit.36
De genoemde constructies zijn in zoverre begrijpelijk, dat 
uitvoeringsvoorschriften in de ogen van de of  een aantal 
lid-staten controversieel kunnen zijn en binnen hun nationa­
le rechtsstelsel zeker of  waarschijnlijk bij wet tot stand zou­
den zijn gebracht. Niettemin is het wenselijk deze mogelijk­
heden tot een minimum te beperken, daar anders uit het 
oogpunt van de scheiding der machten weinig gewonnen is 
met de Unie-voorstellen.37 Daar komt bij dat in geval van 
opdracht van uitvoering aan de Raad, deze niet verantwoor­
delijk is aan hel Europees Parlement, terwijl dil bij uitvoering 
door de Commissie wel het geval is.
k. De wet en de “democratie ”
In de besproken lid-staten bestaat de wetgever uit het parle­
ment dan wel uit de regering en het parlement te zamen. De 
regering (het kabinet) is daarbij te beschouwen als een com ­
missie uit het parlement, althans de rechtstreeks gekozen 
kamer daarvan (het Verenigd Koninkrijk), of is een in een
31. Vgl. Kapteyn-VerLoren van Themaat, a.w., blz. 244 e.v.
32. De figuur komt ook voor in het Verenigd Koninkrijk. Men kan ook 
denken aan het Amerikaanse verschijnsel van de “ legislative veto” .
33. Aanwijzing 35.
34. C. T imm erm ans, a.w.
35. A. Tizzano. The instruments o f  comm unity  law and the hierarchy o f  
norms, in Conference on European Law 1995, T.M.C. Asser Instituut a.w.
36. Zie ook artikel 145 EG-verdrag.
37. Zie ook Gerd Winter, a.w.
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meer dualistische betrekking geplaatst ambt waarvan de 
leden, individueel of  collectief, verantwoordelijk zijn aan de 
rechtstreeks gekozen kamer. Het stelsel van de Gemeenschap 
wijkt daarvan af. Zowel volgens huidig recht, als in de 
Unie-voorstellen bestaat de Unie-wetgever uit drie ambten, 
althans in de codecisie-procedure: de Commissie, de Raad en 
het Europees parlement. De klassieke verhouding tussen een 
regering en een parlement bestaat in de Gemeenschap niet. In 
de lid-staten neemt de wet een preponderante positie in op 
grond van haar “democratische legitimatie” , hoe gering deze 
de facto ook is of  kan zijn. Transponering van het klassieke 
stelsel van de lid-staten zou betekenen dat ook de Gemeen­
schap een “echte" regering en een “echt” parlement zou bezit­
ten. Daar ziet het vooralsnog niet naar uit, ook al wordt gesug­
gereerd de Commissie tot een gemeenschapsregering te 
verheffen en van de Raad een soort Bundesrat te maken, wat 
vooral door de federalisten wordt voorgestaan. Vooralsnog 
zal waarschijnlijk worden volstaan met een stelsel, waarin 
zowel intergouvernementele elementen (de Raad), als fede­
rale elementen (vooral de Commissie) gecombineerd zijn. 
Het enige element dat dicht aansluit bij de constitutionele 
inrichting van de lid-staten is het Europees parlement, mits 
het een echt (mede) wetgevend ambt van de Gemeenschap is. 
Doch zelfs in dat geval zal de Unie-wet voorlopig waar­
schijnlijk lijden aan een gebrek aan “democratische legitima­
tie” . Het Europees Parlement wordt nog steeds niet gezien als 
een parlement “à la française o f  néerlandaise” . Zijn activitei­
ten zijn voo rde  meeste burgers en zelfs nationale politici een 
ver van hun bed-show. Dit zou een argument kunnen zijn 
tegen invoering van de Unie-wet. Men kan zich echter afvra­
gen of het huidige recht, met zijn verordeningen en richtlij­
nen, op dit punt hogere ogen gooit. Naar mijn oordeel is dit 
niet het geval. Uit het oogpunt van “democratie” brengt 
invoering van een Unie-wet op zich nauwelijks wijzigingen. 
Om het democratisch element in de Unie-wetgeving te ver­
groten, zal het nodig zijn de wijze van verkiezing van het 
Europese Parlement te wijzigen. Men zou daarbij kunnen 
denken aan een kiesstelsel als het Duitse, waarin de ene helft 
van de zetels landelijk wordt verdeeld (de Unie) en de ande­
re helft via districten (in de Unie de lid-staten). Het Duitse 
stelsel kan eveneens als voorbeeld dienen voor de verhouding 
tussen het Parlement en de Raad. De wetten zouden kunnen 
worden onderscheiden in wetten waartegen de Raad slechts 
bezwaar kan maken (Einspruchsgesetze) en wetten waaraan 
de Raad zijn instemming moet verlenen (Einstimmungsge- 
setze). In de besproken Unie-voorstellen komt dit vraagstuk 
niet of  nauwelijks aan de orde.
5. Slot
Het voorgaande had alleen betrekking op de “officiële regel­
geving” van de ambten van de Europese Unie. Ook al is deze 
problematiek reeds ingewikkeld genoeg, men zou zich ver­
gissen, indien men meent te kunnen volstaan met verbeterin­
gen op dit punt. Evenals in de lid-staten het geval is, kent de 
Unie “regels” die, hoewel juridisch niet bindend, de faeto van 
groot belang zijn of  kunnen zijn. Het zijn richtlijnen van de 
Commissie, bekend onder namen als “Communications, vade­
mecum, informatory or interpretative notice, community fra- 
mework, code o f  conduct” etc. In het besproken voorstel van 
de Commissie zouden dergelijke richtlijnen een grondslag 
krijgen in het Verdrag, enigszins vergelijkbaar met de grond­
slag die de derde tranche van de Algemene wet bestuursrecht
aan beleidsregels wil geven. Naar mijn oordeel verdient deze 
gedachte geen navolging. Zij leidt tot extra bureaucratie en 
overmatig gedetailleerde regelgeving. Het is niet voor niets 
dat in andere lid-staten dan Nederland beleidsregels -  enkele 
uitzonderingen daargelaten -  niet als “recht” worden aange­
merkt, doch slechts als standaardmotivering van besluiten 
dienen.
Een tweede kwestie is die van de interinstitutionele akkoor­
den.;,s De besproken Unie-voorstellen wijden daaraan geen 
woord. Niettemin rijzen ook hier vragen zoals: kan een der­
de zich beroepen op een dergelijk akkoord; kan hij schending 
ervan inroepen? Zie ik het wel, dan zouden diverse van deze 
akkoorden vervangen kunnen worden door organieke wetten 
in de boven besproken zin.
Een derde vraagstuk is dat van de overreglementering. Ook 
al mogen wij ons binnen afzienbare tijd misschien verheugen 
in een eenvoudiger en consistenter normenstelsel binnen de 
Europese Unie, dit biedt op zich geen garanties voor de kwa­
liteit (in ruime zin) van de regelgeving. Terecht maakt men 
zich daarover zorgen, zowel in de lid-staten als in de Euro­
pese Unie. Mogelijk leidt het Molitor-rapport-™ op dit punt tot 
verbeteringen.
Tenslotte: uit de besproken Unie-voorstellen inzake de regel­
gevende bevoegdheden en de normenhiërarchie blijkt enigs­
zins welke conceptie de voorstellers hebben van de Europe­
se Unie en haar toekomst. Twee kwesties spelen een hoofdrol. 
De eerste is de verhouding tussen de instellingen van de Euro­
pese Unie onderling. De “ federalisten” benadrukten de 
bevoegdheden van de Commissie en tot op zekere hoogte die 
van hel Europees Parlement. Degenen die meer vertrouwen 
hebben in intergouvernementele samenwerking leggen het 
accent op de Raad, onder meer door de mogelijkheid te hand­
haven dat de Raad ook als executieve optreedt. De tweede 
kwestie is die van de relatie van de Europese Unie tot de 
lid-staten. Naar gelang meer nadruk wordt gelegd op het sub- 
sidiariteitsprincipe, op de “autonomie” van de lid-staten, 
hecht men meer waarde aan het onderscheid tussen gewone 
wetten en kaderwetten, tussen gewone uitvoeringsregelen en 
kader-uitvoeringsregelingen, een probleem dat ook nu reeds 
speelt inzake de verhouding tussen de verordening en de richt­
lijn.40 Hoewel uit de Unie-voorstellen blijkt dat de standpun­
ten inzake beide kwesties uiteenlopen, is toch een communis 
opinio te ontwaren. Deze houdt in dat de fundamentele uit­
gangspunten en regels moeten worden vastgesteld volgens 
een codecisie-procedure -  die nu te pas en te onpas moet wor­
den gevolgd; met zie het alles-verslindende artikel 100A 
EG-verdrag -  en dat er een “echte” executieve moet komen, 
belast met de vaststelling van uitvoeringsvoorschriften. In de 
nationale rechtsstelsels is dit tot op zekere hoogte ook het 
geval.
Er zou aldus een “duidelijker hiërarchie van rechtsinstru­
menten”41 ontstaan, die kan voeren tot meer besluitvaardig­
heid en flexibiliteit.42 Er zou verbetering worden gebracht in 
een situatie waarvan Tizzano stelt dat zij “detrimental to the
38. Daarover o.a. T. Koopmans, Régulations, directives, measures, a.w., 
blz. 696 e.v.
39. Zie T K  1995-1996, 21501-01, nr. 78.
40. Strikt genomen heeft het subsidiariteitsprincipe niets te maken met de 
vraag: verordening o f  richtlijn? Volgens het principe moet ook met richt­
lijnen terughoudendheid worden betracht.
41. J.P.H. Donner (rapporteur). Europa wat nu?, W RR V 91, blz. 98, 
‘s-Gravenhagc 1995.
42. Ibidem.
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rationality, transparancy and effectiveness o f  the system is” .4' 
Ondanks dat alles zullen de benaming van en de hiërarchie 
tussen dc besluiten van de ambten van de Unie, alsook hun 
wijze van totstandkoming er naar mijn oordeel minder toe 
doen dan de politieke wil een juist gebruik te maken van de 
door het EG-verdrag o f  een Unie-Grondwet toegekende 
bevoegdheden. Het gebruik van de huidige verordening en 
richtlijn zou minder bezwaren hebben opgeroepen, als men 
zich meer gehouden had aan de tekst en dc bedoeling van het 
Verdrag en minder bijzondere typen besluiten en besluitvor­
mingsprocedures had geïntroduceerd. Terugdraaien daarvan 
met behoud van de bestaande terminologie lijkt niet waar­
schijnlijk. Al met al ben ik van mening dat de ideeën, vervat 
in de onderscheiden Unie-voorstellen. zij het op onderdelen 
verbeterd, steun verdienen.
Naar mijn oordeel zou, dit in aansluiting bij het gestelde in 
paragraaf 4, a t/m k, het navolgende stelsel kunnen worden 
ingevoerd. De regelgevende besluiten van het gemeen­
schapsrecht zijn, afgezien van het Verdrag, organieke 
Unie-wetten, Unie-wetten en Unie-decreten. De organieke 
Unie-wet wordt tot stand gebracht volgens een “zware" code- 
cisie-procedure en bevat nadere regels inzake de verhoudin­
gen tussen de instellingen, alsook met betrekking tot de instel-C C w
ling van en toekenning van bevoegdheden aan instellingen
van de gemeenschap. De Unie-wet wordt tot stand gebracht 
volgens een, in vergelijking met de huidige vereenvoudigde, 
codecisie-procedure en vervangt de huidige verordening en 
richtlijn. Unie-decreten worden vastgesteld door de C om ­
missie op grondslag van delegatie door afzonderlijke 
Unie-wetten. Daarbij kunnen bijzondere procedurele eisen 
worden gesteld. De Raad kan niet als executieve optreden. De 
Unie-wetten wijzen met zoveel woorden aan wie met de uit­
voering ervan is belast (lid-staat. Commissie  o f  beide). Het 
EG-verdrag wijst per artikel aan o f  een organieke Unie-wet 
dan wel een gewone Unie-wet tot stand moet of  kan worden 
gebracht. Het EG-verdrag bepaalt in welke gevallen de 
Unie-wetgever niet mag delegeren. Indien een onderscheid 
gemaakt zou worden tussen kaderwetten en wetten, bepaalt 
het EG-verdrag dat de kaderwet zich uitsluitend mag richten 
tot de lid-staten. Hel EG-verdrag bezigt voor extern werken­
de regels geen andere termen dan de bovengenoemde.
Aldus zou een betrekkelijk eenvoudig normenstelsel ont­
staan, dat aansluit bij de constitutionele tradities van de 
(meeste) lid-staten.
Nijmegen, februari 1996
43. A. Tizzano, a.w.
Vier rapporten inzake de kwaliteit van 
EG-regelgeving
Molitor, Koopmans, Deregulation Now en het Rapport Public. 
Oude wijn in nieuwe zakken? Of wordt het reculer pour mieux sauter? 
Mr dr J.P.L. van Marissing*
In het afgelopen jaar is  een aantal belangrijke rapporten ver­
schenen over de kwaliteit van communautaire wetgeving. Dit 
probleemkind heeft tot op heden onvoldoende aandacht 
gekregen. Met het zicht op de komende Intergouvernemente­
le Conferentie [IGC 1996) tot wijziging van het EU-verdrag 
wordt het tijd om daadwerkelijk een begin te maken met het 
proces tot verbetering van de kwaliteit van communautaire 
wetgeving.
1. I n l e i d i n g
Wanneer er binnen één jaar  drie rapporten verschijnen over 
de kwaliteit van communautaire wetgeving, wordt het tijd 
voor een verkenning. Is er sprake van oude wijn in nieuwe 
zakken? O f  is de tijd aangebroken om daadwerkelijk een 
begin te maken met het proces tot verbetering van de kwali­
teit van communautaire wetgeving?
Op 21 juni 1995 is het rapport-Molitor(/?A7) verschenen inza­
ke de vereenvoudiging van wettelijke en administratieve 
regelingen.' In het rapport worden achttien algemene voor­
stellen voor actie gedaan, welke een bijdrage beogen te leve­
ren aan het wetgevingsproces van vereenvoudiging op natio­
naal en communautair  niveau. Dit wetgevingsproces dient te 
leiden tot een vermindering van dc administratieve lasten 
voor het bedrijfsleven. Uiteindelijk moet daardoor de con­
currentiepositie van het bedrijfsleven in de Unie worden ver­
beterd en de groei van de werkgelegenheid gestimuleerd.2 
Het rapport-Molitor kan niet worden beschouwd als een roe­
pende in de woestijn. Vrijwel tegelijkertijd zijn er twee ande-
* Dc auteur is werkzaam bij het Ministerie van Economische Zaken, 
Directoraat-Gcneraal voor de Buitenlandse Economische Betrekkingen. 
Directie Europa. Dit artikel is geschreven op persoonlijke titel.
1. Rapport groep onafhankelijke deskundigen inzake vereenvoudiging 
wettelijke en administratieve regelingen. CO M  (95) 288, 21 juni 1995.
2. Het verband tussen enerzi jds vereenvoudiging van wetgeving en ander­
zijds verbeteren van concurrentiepositie van bedrijfsleven (in de Unie) en 
werkgelegenheid is reeds gelegd in W itboek strategie op middellange ter­
mijn om groei concurrentievermogen en werkgelegenheid te bevorderen 
(Witboek Delors), opgesteld door Europese Commissie  op verzoek van 
Europese Raad Kopenhagen juni 1993, Bulletin EG, Suppl. 6/93.
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